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Prof. mr. C j VJJVI. Kortman*
Het Jaarverslag van de Raad van S ta te  over he t  jaa r  1979 b ied t voor b e o e ­
fenaren  van h e t  pub liek rech t  vele a an k n o p in g sp u n ten  to t  overpeinzing. Dit 
niet alleen vanwege de hoeveelheid o n d e rw erp en  die aan de o rde  k o m en ,  
zoals de in te rn e  organisatie , de w etgev ingsprob lem atiek , de adm inis tra tieve  
rech tsp raak ,  het ad m in is t ra t ie f  beroep  en de openbaarhe id  van bestuur .  
Met nam e de in h o u d  van de beschouw ingen  inzake een aantal van deze 
o n d e rw e rp en  verd ien t de aan d ach t .  Op verzoek van de redactie  licht ik er 
enkele  u it  voor een b e k n o p te  bespreking.
1. De overbelasting
Naar het oordeel van de Vice-voorzitter 
was er ‘ook in 1979 weer sprake van een 
overbelasting van vele delen van ’s Raads 
werkzaamheden: in de Volle Raad, in de 
Afdeling voor de geschillen van bestuur 
en in de Afdeling rechtspraak’ (blz. 1). 
Naar mijn oordeel is hier sprake van een 
(zeer) verontrustend verschijnsel, dat ove­
rigens niet alleen voor de Raad van State 
geldt. Alom wordt gesproken en geschre­
ven over overbelaste parlementsleden, 
ministers, ambtenaren, leden van p.s., 
g.s., b. en w. en gemeenteraad. Het lijkt 
wel alsof er een onomkeerbare ont­
wikkeling heeft plaatsgevonden: op wet­
gever en bestuur wordt een steeds groter 
beroep gedaan en daarmee ook op ad­
viescolleges als de Raad van State; de ver­
hoogde productie van — lang niet altijd 
perfecte — wetgevings- en bestuursbe­
sluiten leidt tot grotere aantallen (be­
roepsprocedures, die op hun beurt 
weer dwingen tot wetgevende en be­
stuurlijke activiteit. Dat alles noodzaakt 
tot uitbreiding van de wetgevende, be­
stuurlijke, rechterlijke en adviserende 
apparaten. Deze veroorzaakt op haar 
beurt weer problemen voor de coördina­
tie, harmonisatie en unificatie van hun 
werkzaamheden, hetgeen de kwaliteit 
van hun producten bedreigt enz. enz. 
Opvallend is dat het Jaarverslag slechts 
spreekt van maatregelen van overheids- 
organisatorische aard, die de overbelas­
ting zouden kunnen reduceren, zoals uit­
breiding van het aantal staatsraden, 
uitbreiding van het aantal en betere hono­
rering van de staatsraden in buitenge­
wone dienst, AROB-rechtspraak in twee 
instanties, stroomlijning van de bezwaar-
schriftenprocedure, instelling van een 
Afdeling Wetgeving. Het zijn alle maat­
regelen die wellicht enig effect zullen 
sorteren. Maar wordt het niet tijd zich 
af te vragen of er niet ‘ont-state-lijkt’ 
moet worden in de komende jaren, of 
de wetgevings- en bestuursproductie niet 
moet worden vereenvoudigd en geredu­
ceerd. Dreigen we anders niet terecht te 
komen in een onontwarbare kluwen van 
wetgeving, bestuursbeslissingen en rech­
terlijke uitspraken, waarin zelfs de des­
kundigen geen weg meer weten? Men 
hoeft maar te denken aan de sociale 
verzekeringen, de belastingen en het 
onderwijs om deze vraag bevestigend te 
beantwoorden.
2. De achterstand
Nauw met het vraagstuk van de overbe­
lasting van de Raad hangt samen de 
achterstand in de afdoening van de 
Kroon-beroepen en de AROB-zaken. 
Zoals de voorzitter van de Afdeling 
Rechtspraak opmerkt, is die niet in het 
belang van de rechtzoekenden, burgers 
noch overheidsorganen (blz. 38).
Deze achterstand zal wellicht kunnen 
worden ingelopen, indien de Afdeling 
Contentieux en de Afdeling Rechtspraak 
zwaarder worden bemand. Daarbij moet 
naar mijn oordeel echter niet over het 
hoofd worden gezien dat de consistentie 
van de jurisprudentie in het gedrang 
kan komen. Reeds nu verneemt men wel 
de klacht dat de eenheid in — met name
— de AROB-jurisprudentie soms ver te 
zoeken is. Uitbreiding van het aantal 
medewerkers mag dan leiden tot een ver­
snelde afdoening van de zaken, indien
In het volgende nummer van TvO zal 
ons redactielid dr. J.R. Stellinga de 
schijnwerper richten op een specifiek 
punt uit het jongste jaarverslag van de 
Raad van State, t.w. de zorgelijke ach- 
terstandsproblernatiek bij de Afdeling 
Rechtspraak.
zij voert tot onderling moeilijk te rijmen 
uitspraken, raakt de rechtzoekende van de 
regen in de drup.
3. De wetgeving
Blijkens het Jaarverslag (blz. 9-17) ge­
niet de wetgevingsproblematiek grote 
aandacht van de Raad. Ook hier echter 
stuit men voornamelijk op vraagstukken 
van organisatorische aard, waarvan het be­
lang overigens niet moet worden onder­
schat. Een van de belangrijkste is onge­
twijfeld de vraag of moet worden over­
gegaan tot instelling van een zelfstandig 
adviserende Afdeling Wetgeving. Dat daar­
aan de nodige problemen zijn verbonden 
vermeldt het jaarverslag wel, doch voor 
de inhoud daarvan moet men te rade 
gaan bij de toelichtende stukken op de 
wetsontwerpen 15832 en 16040 (R 
1141).
Omtrent mogelijke oplossingen ter vermin­
dering van de, ook door de Raad onder­
kende, ingewikkeldheid van de wetge­
ving bevat het Verslag nauwelijks aandui­
dingen. Wel wordt verwezen naar de 
activiteiten van de (sub-)C om missie Wetge­
ving van de Raad die over diverse onder­
werpen advies aan de ‘Volle Raad’ uit­
bracht. Nadrukkelijk wordt echter opge- 
merkt dat deze adviezen een intern 
karakter hebben. Men kan zich afvragen 
of het geen aanbeveling zou verdienen 
dergelijke adviezen zo veel mogelijk 
openbaar te maken, aangenomen dat de
* Hoogleraar in het Nederlands en vergelij­
kend staatsrecht aan de Universiteit van Am­
sterdam .
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Raad er mee instemt. Met name het 
‘onderzoek naar onderwerpen die in de 
regel bij de beoordeling van ontwerpen 
wettelijke regelingen ter voorbereiding 
van de adviezen van de Raad van State 
in acht genomen dienen te worden’ 
(blz. 17) zou zowel voor de wetgevings­
juristen ten departemente als voor de 
wetenschap van groot nut kunnen zijn. 
Overigens kunnen zowel kamerleden als 
andere belangstellenden vanaf 1 me i j . 1. 
uit de adviezen van de Raad van State 
vernemen of de Raad bepaalde wetsont­
werpen (te) ingewikkeld acht. Vormt dit 
op zich nog geen oplossing voor de pro­
blematiek, herhaalde opmerkingen over 
de gecompliceerdheid van ontworpen wet­
telijke regelingen kunnen wellicht tot de 
mijns insziens hoogst noodzakelijke ver­
eenvoudiging leiden.
4. De Afdeling voor de geschillen van 
bestuur
Omtrent de overbelasting van de Afde­
ling en de achterstand in de afdoening 
is hierboven reeds een en ander opge­
merkt. Ik laat het daarbij.
Bijzondere aandacht verdient echter de 
in het Jaarverslag opgeworpen kwestie 
inzake de verhouding tussen de ministe­
riële verantwoordelijkheid en de beslis­
singen in (vol)administratief beroep. De 
uiteenzetting aldaar gegeven (blz. 24-27) 
spreekt voor zich. Hier zij slechts opge­
merkt dat een toename van de bemoeie­
nis van de Tweede Kamer met voorge­
nomen regeringsbeslissingen waartegen 
of tegen onderdelen waarvan beroep 
openstaat kan leiden tot ernstige vertra­
ging in de beroepsprocedure. Dit met na­
me indien de Tweede Kamer een ander 
standpunt zou huldigen dan de Afdeling 
Contentieux. Eisen van democratie lijken 
hier — zoals overigens wel meer geschiedt
— in conflict te geraken met normen ge­
steld ter verhoging van de rechtsbe­
scherming. De neiging van de Tweede 
Kamer zich meer en meer in te laten met 
belangrijke beleidsvoornemens in plaats 
van het uitoefenen van controle achteraf 
moge begrijpelijk zijn, indien dit tot een 
sterke toename van het aantal contraire 
beslissingen zou leiden komt de positie
van de Afdeling Contentieux als semi- 
rechterlijk college in de knel.
5. De Afdeling Rechtspraak
Ook op de overbelasting van de Afdeling 
Rechtspraak ga ik verder niet in. Wel zij 
vermeld dat bij de schorsingsverzoeken 
geen sprake is van een achterstand.
Dit in aanmerking genomen kan men 
slechts hopen dat de procedure ex arti­
kel 80 wet RvS binnen afzienbare tijd 
zal kunnen gaan functioneren als het 
kort geding in civiele zaken, waar veelal 
van verder procederen wordt afgezien. 
De bevoegdheid tot het opleggen van een 
dwangsom zal daartoe kunnen bijdragen. 
Aandacht verdient de duidelijk beleden 
voorkeur van de voorzitter van de Afde­
ling voor rechtspraak in twee instanties 
(blz. 32). Daarbij is het verheugend te 
constateren dat deze opvatting niet zo­
zeer wordt gehuldigd in verband met de 
overbelasting van de Afdeling, doch pri­
mair terwille van de rechtzoekende. 
Voor instelling van rechtspraak in twee 
instanties bestaat temeer aanleiding, nu 
duidelijk is geworden dat een groot aan­
tal geschillen die aanvankelijk door de 
gewone rechter werden beslist tegenwoor­
dig door de Afdeling Rechtspraak wor­
den beoordeeld.
Opmerkelijk is de passage in het verslag 
die stelt dat de Afdeling Rechtspraak 
er steeds naar streeft haar beslissingen te 
gieten in een zodanige vorm, en met zo­
danige bewoordingen, dat zij ook voor 
niet-juristen verstaanbaar zijn. (blz. 39) 
Het spreekt voor zich dat dit streven 
waardering verdient. Toch plaats ik er 
vraagtekens bij .Voor niet-ingewijden moet 
de jurisprudentie omtrent het beschik- 
kingsbegrip, de rechtshandeling naar bur­
gerlijk recht, het besluit van algemene 
strekking -  om enkele voorbeelden te 
noemen — toch zeer problematisch zijn. 
Zelfs ‘AROB-deskundigen’ worden nog 
vaak voor verrassingen geplaatst, wat 
overigens gezien de jeugd van deze 
jurisprudentie niet hoeft te verbazen.
Ook afgezien van die verrassingen valt te 
betwijfelen of rechtspraak door welke 
instantie en in welke vorm dan ook voor
de gewone burgers begrijpelijk is. Men zal 
toch eerst over voldoende juridische 
basiskennis moeten beschikken, wil men 
enig inzicht in de strekking van rechter­
lijke uitspraken krijgen.
6. Openbaarheid
Het Verslag wijdt — evenals dat over 
1978 — aandacht aan de Wet openbaar­
heid van bestuur en haar uitvoerings- 
voorschriften die inmiddels in werking 
zijn getreden. Daarbij wordt gewezen op 
enkele onduidelijkheden en organisato­
rische problemen die uit deze nieuwe wet­
geving voortvloeien. Niet zonder belang 
is de opmerking in het Verslag dat de 
openbaarheid slechts de presentatie van 
de adviezen zal bei'nvloeden, doch niet de 
inhoudelijke benadering van de aan 
’s Raads oordeel onderworpen ontwer­
pen (blz. 47). Hieruit mag worden afge­
leid dat de nieuwe regeling naar het oor­
deel van de Raad geen gevolgen zal heb­
ben voor de rol die hij tot op heden in 
het staatsbestel vervulde. Men kan zich 
niettemin afvragen of in de toekomst 
toch niet wijzigingen in de benadering 
door de Raad zullen plaatsvinden. Open­
baarmaking van de adviezen kan leiden 
tot reacties in parlement, pers en publie­
ke opinie, die op hun beurt een weerslag 
kunnen hebben op de oordeelsvorming 
in de Raad. De vraag is daarbij of dit zal 
leiden tot een meer activistische opstel­
ling van de Raad dan wel tot een zich 
geheel terugtrekken of fonneel-technische 
kwesties. Het zou interessant zijn te ver­
nemen welke overwegingen van de Com­
missie Wetgeving de Raad tot het voor­
melde standpunt hebben gebracht.
7. Slot
Na lezing van het Jaarverslag kan men 
niet anders dan bewondering koesteren 
voor de hoeveelheid werk door de Raad 
verzet. Kwantiteit betekent echter niet 
noodzakelijk kwaliteit. Veeleer vormt zij 
daarvoor een bedreiging. Te hopen is 
dat de Raad in de toekomst in staat zal 
zijn de kwaliteit te handhaven, zoniet te 
verbeteren.
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